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ASUNTO. ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS.- LEY 1150 DE 2007. LEY 1474 DE
2011.-DECRETO 734 DE 2012.

1. ANTECEDENTE.

Esta Oficina conoce su oficio con el cual solicita que se actualice el Concepto
Juridico No. 80112-EE37288 de Julio 03 de 2009, a la luz de lo ordenado en la
Ley 1474 de 2011 y el Decreto 734 de 2012.

De igual manera que se determinen las diferencias entre las personas juridicas
sin animo de lucro conformadas por las asociaciones de entidades publicas
(articulo 95, Ley 489 de 1998) y las asociaciones de municipios, como entidades
estatales, de acuerdo con lo establecido en el articulo 2° de la Ley 80 de 1993.

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS.

2.1. NORMAS APLICABLES.
Ley 1150 de 2007.

Ley 1474 de 2011.

Decreto 734 de 2012.

2.2. Concepto juridico No 80112-EE37288 Julio 03 de 2009.

Esta Oficina en el concepto juridico No 80112-EE37288 Julio 03 de 2009, analizod
el tema de los convenios interadministrativos, indicando que en materia de su
celebracion, el articulo 2°, numeral 4°, literal c) de la Ley 1150 de 2007, senala
que los contratos interadministrativos son una modalidad de contratacién directa y
determina que es viable la celebracidn de los mismos, siempre que las
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obligaciones derivadas de éstos tengan relacion directa con el objeto de la entidad
ejecutora senalado en la ley o en sus reglamentos.

También se anotd que la norma imprime una condicién puntual y es que el objeto
de la entidad ejecutora debe tener relacion directa con las prestaciones derivadas
del objeto contractual v que no obstante que los sujetos negociales son dos
entidades estatales, ello no es Obice para que aquella que sera la contratista
comporte dentro de su razon social, la actividad que comprende el objeto
contractual.

En materia de las universidades, las instituciones de educacion superior publicas
no podran celebrar contratos interadministrativos cuyos objetos correspondan a
obra, suministro, encargo fiduciario y fiducia publica, y en tal virtud deberan
participar en los procesos de seleccion, licitacion publica o de seleccidén abreviada.

Ahora, procede esta Oficina a realizar el analisis de acuerdo con las disposiciones
que sobre el particular consagra la Ley 1474 de 2011.

El articulo 92 de la Ley 1474 de 2011 modificé el inciso primero del literal c) del
numeral 4 del articulo 20 de la Ley 1150 de 2007, cuyo tenor es el siguiente:

“ARTICULO 92. CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS.

¢) Contratos interadministrativos, siempre que las obligaciones derivadas del mismo
tengan relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora sefialado en la ley o en
sus reglamentos.

Se exceptuan los contratos de obra, suministro, prestacion de servicios de
evaluacion de conformidad respecto de las normas o reglamentos técnicos,
encargos fiduciarios y fiducia publica cuando las instituciones de educacién superior
publicas o las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del
Estado, o las personas juridicas sin animo de Ilucro conformadas por la
asociacion de entidades publicas, o las federaciones de entidades ferritoriales
sean las ejecutoras. Estos contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre
que participen en procesos de licitacién ptblica o contratacion abreviada de acuerdo
con lo dispuesto por los numerales 1 y 2 del presente articulo.” (Resaltado fuera de
texto).

De acuerdo con esta disposicion legal, los contratos interadministrativos son una
modalidad de contratacion directa y es viable su celebracion siempre que las

obligaciones derivadas de éstos tengan relacion directa con el objeto de la entidad
ejecutora sefalado en la ley o en sus reglamentos.

También se regulé que cuando las instituciones de educacién superior publicas,
las Sociedades de Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, las
personas juridicas sin animo de lucro conformadas por la asociacion de entidades
publicas o las federaciones de entidades territoriales sean las ejecutoras, estos
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contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen en
procesos de licitacion publica o contrataciéon abreviada.

Dicho en otras palabras, las entidades publicas listadas en precedencia, no podran
celebrar en forma directa contratos interadministrativos cuyos objetos
correspondan a obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacion respecto
de las normas o reglamentos técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica, y, en
tal virtud, deberan participar en los procesos de seleccion cuya convocatoria sea
publica.

2.3. Diferencias entre las personas juridicas sin animo de lucro conformadas por
las asociaciones de entidades publicas (articulo 95, Ley 489 de 1998) vy las
asociaciones de municipios como entidades estatales, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 2° de la Ley 80 de 1993.

2.3.1. Naturaleza juridica de las Asobiaciones de Municipios y de la Asociacion
entre entidades publicas.

De conformidad con lo ordenado en el articulo 148 de la Ley 136 de 1994, dos o
mas municipios de uno o mas departamentos podran asociarse para organizar
conjuntamente la prestacion de servicios o la ejecucion de obras o el cumplimiento
de funciones administrativas, procurando eficiencia y eficacia en los mismos, asi
como el desarrollo integral de sus territorios y colaborar mutuamente en la
ejecucion de obras publicas.

De igual manera el articulo 149 ibidem, define las Asociaciones de Municipios
como entidades administrativas de derecho publico, con personeria juridica y
patrimonio propio e independiente de los entes que la conforman que se rige por
sus propios estatutos y gozaran para el desarrollo de su objetivo, de los mismos
derechos, privilegios, excepciones y prerrogativas otorgadas por la ley a los
municipios. Los actos de las asociaciones son revisables y anulables por la
Jurisdiccion Contencioso administrativa.

De otro lado, el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, sefala que las entidades
publicas podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones
administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo,
mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la conformacion de
personas juridicas sin animo de lucro. La asociacion entre entidades publicas se
rige por las normas del Codigo Civil.

Veamos el contenido de la disposicion legal:

“Articulo 95. Asociacion entre entidades publicas. Las entidades publicas
podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones
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administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo,
mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la conformacion de
personas juridicas sin animo de lucro.

"Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion
exclusiva de entidades publicas, se sujetan a las disposiciones previstas en el
Codigo Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus Juntas o
Consejos Directivos estaran infegrados en la forma que prevean los
correspondientes estatutos infernos, los cuales proveeran igualmente sobre la
designacion de su representante legal.”

Esta disposicidon legal fue objeto de analisis de constitucionalidad y en Sentencia
C- 671 de 1999, la Corte Constitucional sefial6:

“De conformidad con el articulo 210 de la Carta se autoriza la creacion de entidades
descentralizadas por servicios del orden nacional, en virtud de una ley o por expresa
autorizacion de ésta y, en todo caso, con acatamiento a "los principios que orientan
la actividad administrativa”. Ello significa que las entidades descentralizadas
indirectas, con personalidad juridica, que puedan surgir por virtud de convenios de
asociacion celebrados con exclusividad, entre dos o mas entidades publicas deben
sujetarse a la voluntad original del legislador que, en ejercicio de la potestad
conformadora de la organizacion -articulo 150, numeral 7 de la Constitucién Politica-
haya definido los objetivos generales y la estructura organica de cada una de las
entidades publicas participantes, y los respectivos regimenes de actos, contratacion,
controles y responsabilidad.

En consecuencia, la disposicion en estudio sélo podra considerarse ajustada a las
normas superiores cuando la asociacion surgida se sujete al mismo régimen que, en
consonancia con fa naturaleza de las entidades participantes y el régimen propio de
funcion administrativa o de servicio ptblico a su cargo hubiere sefialado la ley de
creacion o autorizacion de éstas.

Ademas, en todo caso, el gjercicio de las prerrogativas y potestades publicas, los
regimenes de los actos unilaterales, de la contratacién, los controles y la
responsabilidad seran los propios de las entidades estatales segun lo dispuesto en
las leyes especiales sobre dichas materias.”

De acuerdo con lo sefialado por el Alto Tribunal, las asociaciones entre entidades
publicas son entidades de esta misma connotacién, es decir, descentralizadas
indirectas, y el régimen aplicable a las mismas sera el propio de una entidad del
Estado de esta naturaleza.

Se pregunta por la diferencia entre las entidades conformadas a la luz de lo
ordenado en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 y las asociaciones de
municipios. En efecto, son entidades reguladas en ordenamientos distintos y por
ende su regulacion también lo es.

Carrera 10 No. 17-18 P. 25 « PBX: 3537700 » Bogota, D. C. » Colombia » www.contraloriagen.gov.co




I
©CONTRALORIA | oriciNg
GENERAL DE LA REPUBLICA | JURIDICA

Mientras las asociaciones de municipios se rigen por lo ordenado en la Ley 136
de 1994, las asociaciones entre entidades publicas las contempla la Ley 489 de
1998. Las primeras son entidades administrativas de derecho publico, con
personeria juridica y patrimonio propio e independiente, mientras que las
segundas son entidades descentralizadas indirectas.

Es de anotar que, tal como lo sefiald la Corte Constitucional, las personas juridicas
sin animo de lucro que se conformen por la asociacion exclusiva de entidades
publicas, deben regirse por las disposiciones del Cadigo Civil y por las normas
para las entidades de esta naturaleza.

En este entendido, para establecer tales diferencias sélo se requiere remitirse a
los ordenamientos juridicos que regulan dichas entidades, esto es, las Leyes 136
de 1994 y 489 de 1998.

2.3.2. Asociacibn de municipios en el Estatuto General de Contratacion
Administrativa.

El articulo segundo del Estatuto General de Contratacion Administrativa le otorga
la categoria de entidad estatal a las Asociaciones de Municipios. En tal sentido
prescribe:

“Articulo 2°.- De la Definicién de Entidades, Servidores y Servicios Publicos. Para
los solos efectos de esta Ley:

10. Se denominan entidades estatales:

a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las provincias, el Distrito Capital y los
distritos especiales, las areas melropolitanas, las asociaciones de municipios, los
territorios indigenas y los municipios; los establecimientos publicos, las empresas
industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las que
el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las
entidades desceniralizadas indirectas y las demés personas juridicas en las que
exista dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que
ellas adopten, en todos los drdenes y niveles”. (Resaltado fuera de texto).

De la norma indicada podemos establecer que para efectos contractuales las
Asociaciones de Municipios son entidades estatales. Desde esta perspectiva
vemos que al comportar tal caracter estan facultadas para celebrar contratos
interadministrativos en los términos que instituyen la ley y el reglamento.

En materia de convenios interadministrativos, es preciso reiterar que la Ley 1150
de 2007 hace referencia a la celebraciéon de contratos interadministrativos y no a
convenios y que asi mismo sefala los eventos en que procede la realizacion de
éstos.

, EEKJ—
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Las asociaciones entre entidades publicas, como lo dijo la Corte Constitucional en
la providencia antes referenciada, son entidades descentralizadas indirectas,
sobre las cuales ha ensefiado la doctrina que:

“2. Entidades descentralizadas directas e indirectas (...).

El concepto de entidades descentralizadas en el derecho colombiano, permite
designar a las personas juridicas creadas por el Estado para el logro de los fines
que le son propios y la adecuada atencion de las necesidades generales de los
asociados; son produclto de la llamada descentralizacion especializada o por
servicios. Estas entidades pueden ser directas o indirectas. .

Son entidades descentralizadas directas aquellas cuya creacion es obra de la ley, la
ordenanza o el acuerdo; en tanto que las descentralizadas indirectas, son las
que surgen por la voluntad asociativa de los entes publicos entre si o con la
interv$nci6n de particulares, previa autorizacion legal. (Resaltado fuera de
texto).

Recordemos también que el régimen legal de estas entidades es por regla
general el previsto en el Cédigo Civil, sin perjuicio de que, tal como lo indicé el
Alto Tribunal Constitucional en la Sentencia C- 671 de 1999, en lo que respecta al
ejercicio de potestades publicas, régimen de los actos unilaterales, contratacion,
controles y responsabilidad, se rigen por el derecho publico.

Notese que se determina que en materia de contratacion las personas juridicas sin
animo de lucro surgidas por la asociacion de entidades publicas se sujetan al
Derecho Publico, es decir al Estatuto General de Contratacion Administrativa.

En este orden juridico, en el articulo 2° de la Ley 80 de 1993, para efectos
contractuales se denominan entidades publicas, las entidades descentralizadas
indirectas y en este contexto, estan facultadas para celebrar contratos
interadministrativos, de acuerdo con lo ordenado en la Ley 1150 de 2007 y su
Decreto Reglamentario 734 de 2012, asi como en la Ley 1474 de 2011.

2.3.3. La Asociacién de Municipios a la Luz de lo ordenado en el articulo 92 de la
ley 1474 de 2011.

Como se sefnald en un acapite anterior, el articulo 92 de la Ley 1474 de 2011,
modifico el inciso primero del literal c) del numeral 4 del articulo 2° de la Ley 1150
de 2007, en cuanto a lo que se refiere a las entidades que deben participar en los
procesos de seleccién de obra, suministro, prestacion de servicios de evaluacion

" Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Augusto Trejos Jaramillo, (26) de
octubre de dos mil (2000).Radicacion ndmero: 1291.
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de conformidad respecto de las normas o reglamentos técnicos, encargos
fiduciarios vy fiducia publica.

En este orden dispone el ordenamiento juridico que las instituciones de educacién
superior publicas o las Sociedades de Economia Mixta con participacion
mayoritaria del Estado, o las personas juridicas sin animo de lucro conformadas
por la asociacion de entidades publicas, o las federaciones de entidades
territoriales podran celebrar tales contratos cuando participen en los procesos de
licitacién publica o contratacion abreviada.

No obstante lo anterior, la norma no es modificada cuando ordena en forma
puntual, que es viable la celebracion de contratos interadministrativos siempre que
las obligaciones derivadas del mismo tengan relacion directa con el objeto de la
entidad ejecutora sefalado en la ley o en sus reglamentos.

En este orden juridico, puede sefialarse que la Asociacion de Municipios no fue
listada en el articulo 92 de la Ley 1474 de 2011, por lo cual es viable que estas
entidades publicas celebren contratos interadministrativos siempre que las
obligaciones derivadas del mismo tengan relacion directa con el objeto de la
entidad ejecutora senalado en la ley o en sus reglamentos.

Ahora bien, de acuerdo con la Ley 136 de 1994, las Asociaciones de Municipios
son de creacion legal y su fin Ultimo no es la contratacion estatal y mucho menos
no cumplir con los procedimientos legales. En tal virtud, se reitera que para que
sea viable la celebracion de contratos interadministrativos deben tener dentro de
su mision, el objeto contractual a ejecutar.

3. CONCLUSIONES.

3.1. Los contratos interadministrativos son una modalidad de contratacion directa y
es viable su celebracion siempre que las obligaciones derivadas de éstos tengan
relacion directa con el objeto de la entidad ejecutora sefialado en la ley o en sus
reglamentos.

3.2. Las instituciones de educacion superior publicas, las Sociedades de
Economia Mixta con participacion mayoritaria del Estado, las personas juridicas
sin animo de lucro conformadas por la asociaciéon de entidades publicas y las
federaciones de entidades territoriales no podran celebrar en forma directa
contratos interadministrativos cuyos objetos correspondan a obra, suministro,
prestacion de servicios de evaluacion respecto de las normas o reglamentos
técnicos, encargos fiduciarios y fiducia publica y en tal virtud deberan participar en
los procesos de seleccion, cuya convocatoria sea publica.
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3.3. De acuerdo con lo ordenado en el articulo 2° del Estatuto General de
Contratacion Administrativa, las personas juridicas sin animo de lucro
conformadas por la asociacion de entidades publicas y la Asociacion de
Municipios, son entidades estatales para efectos contractuales, y, en tal virtud, es
viable que celebren contratos interadministrativos, lo cual debera hacerse
conforme lo establecen las normas que regulan la materia, antes mencionadas.

Cordialmente.

» ay(?ﬂz;zz@ a

FAEL ENRIQUE ROMERO CRUZ
Director Oficina Juridica
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Revisé. Wilson Baez Salcedo, Asesorde Gestion. 1.
N.R. 2012ER40999-2012Er46910. .

Carrera 10 No. 17-18 P. 25 « PBX: 3537700 * Bogota, D. C. « Colombia * www.contraloriagen.gov.co




